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TANULMANY ALTALANOS GONDOLATI KERETEUL Guy Neave rauve, Az 
ertekelo allarn felemelkedese [The Rise of the Evaluative State] szolgal, mel y 
— kiilonosen a thatcher-i Nagy Britanniaban — szembetuno jelensegre utal. 
Eszerint a kozszolgaltatasok hagyomanyos ellenorzese reszben szakember-mene- 
dzserek kezebe keriil at, ertekelo tevekenysegiik a teljesitmeny inkabb haszonelvu 
mintsem szakmai modelljein alapszik. Az Egyesiilt Kiralysagban ezt a jelenseget az 
onkormanyzatok hatalmanak csokkentesere tett kfserletkent is ertelmeztek, no ha 
ez a feltetelezes nem volt megalapozott. 

Az alabbi gondolatmenet az ertekelo testiiletek harom formajanak osszehasonlfto 
tanulmanyozasan alapszik, melyek a kovetkezok: az Allami Szdmvevoszek [Audit 
Commission], a Kbzszolgdltatdsi Felugyelet [Social Sendees Inspectorate] es a koz- 
ponti kormanyzat altal kinevezett magantanaesadok. A kutatas negyunknek-otunk- 
nek az elmiilt n eh any ev so ran a Brunei Egyetemen vegzett munkajan nyugszik, es 
joreszt Mary Henkelkj&nyvcn, a Kormanyzat, ertekeles es valtozas-on [Government, 
Evaluation and Change] valamint egy tanulmanyon, amely a Public Administra - 
tion-bzn all megjelenes elott. E tanulmanyban esak ott hozakodok elo brit p el dak- 
kal, ahol olyan temakat nevezek meg, amelyek bar hoi masutt is ervenyesek. 

Elso elmeleti megallapitasunk, melyet nagyjabol ot evi kutatomunka alapjan szur- 
tiink le, hogy intezmenyeket ket dimenzio men ten erdemes vizsgalni. Eloszor, hogy 
milyen, a tudasukat erinto jellemzokkel bfrnak. Milyen jellegu tudas az, amelytol 
fiiggenek? Masodszor, milyenek az altaluk gyakorolt hatalom es befolyas jellemzoi. 
E ket kerdes, jollehet, elmeletileg elkiiloniil, a tapasztalat megis azt mutatja, hogy 
osszekapcsolodik. Az ertekeles olyan tevekenyseg, amelyben a tudas kerdesei erosen 
erintettek, ezert a fenti kapcsolat kimondottan fontos. 

Ami a tema torteneti vetiiletet illeti, Henkel meggyozoen mutatja ki, hogyan 
erosftettek a kormanyzat befolyasat az ertekelo testiiletek a nyolcvanas evekben es 
hogyan tamogattak egy szakmai kulturarol egy menedzser-kulturara valo valtast a 
kormanyzatban. E testiiletek hozzajarulasa a valtozasokhoz osszekapesolhato az al¬ 
tal uk alkalmazott tudas jellegevel es azokkal a tudast illeto pozitivista feltevesekkel, 
melyek hjra es ujra elokeriiltek az ertekelesben es altalaban a kormanyzatban a 
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nyolcvanas evek folyaman. Mindamellett a kutatas tovabbi tamogatast is szolgaltat 
a pozitivizmus kritikusainak. Az ertekeles soran gyakran osszemosodott a teny az 
ertekkel, a technikai szakertelem pedig a politikai ervelessel. 


A tarsadalmi kornyezet 

Az 1980-as evek soran paratlan befolyasra tett szert az ertekeles (az ertekelo testii- 
letek). A konzervativ kormanynak a kozkoltsegek korlatozasat, es a kozszolgaltatasi 
szektorban egy uj, a menedzser-kultura megteremteset celzo kiildetese eroteljes be- 
szamoltato es ellenorzo mechanizmusokat igenyelt. Az ertekelest mint a valodi el- 
szamoltathatosag es a hatekony valtoztatas elofeltetelet jelenitettek meg. A teljesit- 
meny es a tiszta celkituzesek osszevetese volt a lenyege a Penzugyi. Gazddlkoddsi 
Kezdemenyezesnek [Financial Management Initiative], mely az elszamoltathatobb 
iranyftas letrehozasat tuzte celul a kozponti kormanyzatban (1982). Az evtized fo¬ 
lyaman a kozszolgaltatasok minden teriileten elterjedtek a teljesitmenymero indi- 
katorok (Cave et al 1988; Pollitt 1986 > 1990). Az oktatasi reformok, a kozszolgal¬ 
tatasok es az onkormanyzatok iranyftasa az ertekelesi szakemberek ujdonsiilt arma- 
diajatol fiiggtek. 

Amikor 1979-ben hatalomra keriilt a konzervativ kormany, az ertekelessel foglalkozo 
intezmenyek sok problemaval kiiszkodtek. Baj volt celjaikkal, a munkajukhoz sziikseges 
ismeretekkel, baj volt hatalom-ertelmezesiikkel es ertekelesi modszereildtel. 

A hatvanas es a hetvenes evekben a kozszolgaltatasi szferaban — legalabbis nehany 
kulcskerdest tekintve — a szakmavezerelt, szabadelvu, szemelykozi ertekeles volt a 
meghatarozo. A kollegialis ertekeles [peer review] modszere szerint a kozintezme- 
nyeken beliil egymast ertekeltek az ott dolgozok. Az ertekeles szempontjai es a 
teljesitmenyszintek nem voltak egyertelmuen kimondva, mivel a szemelykozi erte¬ 
keles modszere magaba foglalt egy (gyakorta elhibazott) feltetelezest, miszerint a 
szempontok es a szintek koztudottak es elfogadottak (Kogan & Henkel 1983). E 
gyakorlat kepviseloi a iorras-sziiksegleteket, a bemeneti oldalt, a folyamatot hang- 
sdlyoztak a forraskorlatok, a kimenet, az eredmeny rovasara. A diatekonysagi” es a 
u vegrehajtasi ,J feliigyelosegek munkatarsai inkabb egyiittmukodo es osztokelo, 
mintsem kenyszerito strategiakat alkalmaztak (Hartley 1972; Rhodes 1980). Az al- 
lami szamvevoszeki tevekenyseg rendszeret „szigoriian korlatozta az attekintes es a 
szakertelem hianya, ezen kxviil a testiilet nem volt fiiggetlen a vegrehaj to hatalomtol” 
(Normanton 1966; Idsd meg Glynn 1985; Garrett 1986). 

Az ertekeles mai elmeletei — melyek jobban kidolgozottak az Egyesiilt Allamok- 
ban, de befolyasosak az Egyesiilt Kiralysag egyes donteshozo korelben — egy re ero- 
sebb pluralista politikai keretet es antipozitivista ismeretelmeleteket teteleznek feL 
Ahogy a racionalista es szinopszista modellek utat adtak a fokozatossagon, a targya- 
lason es alkun alapulo modelleknek, ugy veszett homalyba az objektiv, ertekmentes 
ertekeles. A szakemberek felismertek, bogy az ertekelesben vannak olyanok, akik 
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abban tobbszorosen is erdekeltek (Stake 1982; Cuba & Lincoln 1989)* Munkajukat 
el eve ertekektol atitatottnak es formal tnak, ennelfogva ketsegteleniil elfogultnak es 
vitathatonak tekintettek. Az ertekeles szakemberei szandekuk szerint szigoru szak- 
velemenyekkel szolgaltak, nem pedig vegkovetkezteteses fteletekkel (House 1978, 
1980). Az ertekelok az ertekek tekinteteben valasztasra kenyszeriilnek — amit masok 
szamara is vilagossa kell tenniiik. Ezt moral- vagy politikai filozofiara alapozhatjak 
(House igazsagossag-elmeletenek hasznalatat javasolta, op, cit. 1980 ). Ennek alter- 
natfvaja az lehet, bogy a kerdesben erdekelt csoportok egyike mellett foglalnak aliast 
(Patton 1978; Cro n bach 1980; Scriven 1980; Stake 1982; Wholey 1983). 

Az uj kormany elkepzelesei es celkituzesei szoges ellentetben alltak ezekkel a ne- 
zetekkeL A pluralista iranyzatot meg akartak fordftani, gyengiteni igyekeztek annak 
intezmenyi hatteret. A kormany tudaselmeleti megkozelftese minden ketseget ki- 
zaroan pozitivista volt. Ugy velekedtek, bogy az osszetett intezmenyiranyitasi rend- 
szer egyszerusitheto es targyilagosan merlegelheto a teljesitmeny merheto indikato- 
rainak segitsegevel (ezek egy orszagosan ervenyes szmvonalrendszerbe illeszkednek). 
A forrasok szukossege es az ellenorzes vitathatatlan elsobbseget elveztek. Ezekbol 
megtamadhatatlan (eszkozjellegu) ertekek voltak levezethetok: gazdasagossag, ha- 
tekonysag, eredmenyesseg, teljesitmeny es megszolgalt fizetseg (cf. Pollitt 1986)* Up 
ezekre a szempontokra epkett ertekeiesi intezmenyek es gyakorlat jottek letre, me- 
lyek masfele elkepzelesekre alapozodtak a munkaboz sziikseges tudast, szakertelmet 
es annak hatalmi vonatkozasait illetoen. A regi ertekelo mtezmenyeket alaposan 
atvilagftottak, egyes esetekben fel is oszlattak. Dontes sziiletett peldaul, miszerint a 
Kirdlyi Vizsgdlobizottsdg [Royal Commission] tobbe nem tekintheto az ertekeles 
elfogadhato formajanak. A nyolcvanas evekben nem is alapi'tottak egyetlen uj in- 
tezmenyt sem. Mas esetekben a meglevoket alakftottak at. 


A kutatas 


A tanulmany alapjaul szolgalo kutatas az ertekeles szervezeteinek harom formajat 
vizsgalta. Az elso az Allami Szamvevoszek, melyet az onkormanyzatok gazdalkodasat 
szabalyozo torveny (Local Government Finance Act 1982) rendelkezese alapj an hoz- 
tak letre. Feladata az volt, bogy kiterjessze elodjenek, a Keruleti Szdmvevo Szolgdlat- 
nak [District Audit Service] “rendszeres” szamvevo feladatat olyanforman, hogy 
figyelemmel klseri es eloseglti az onkormanyzatok munkajanak gazdasagossagat, 
hatekonysagat es eredmenyesseget. 

A masodik vizsgalt szervezet a kozponti kormanyzat altal alkalmazott menedzsment - 
szakertok csoportja. Az 6 alkalmazasuk a hatvanas evekben kezdodott, de a konzervadv 


kormany a nyolcvanas evekben lenyegesen kiterjesztette alkalmazasukat. 

A barmadik a Kdzszolgdltatdsi Feliigyelet (a tovabbiakban KF) [Social Services 

Inspectorate]. A KF korabban szakmai tanacsado szervezet volt, melyet 1985-ben 
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alakftottak at azzal a szandekkal, hogy figyelemmel kiserje es tamogassa az eszkoz- 
jellegu menedzsment ertekeit. 

A intezmenyek cselekvesi hatalmukat tekintve tehat kiilonbozo mertekben voltak 
fiigg e tlenek a kormanyzattol. 

E tanulmany a kovetkezo kerdesekre osszpontosit. Elmeletileg es a gyakorlatilag 
mennyire voltak koherensek azok a hatalommodellek, amelyekre a kivalasztott in- 
tezmenyeket alapoztak? Milyen mertekben erositettek az ertekelo testiiletek a koz- 
ponti kormanyzat hatalmat a nyolcvanas evek soran? Hogyan reagaltak az ertekeltek 
az ertekelo szervezetek tevekenysegere? Milyen mertekben mutatkozott kozeledes 
ezen intezmenyek kozott, kiilonos tekintettel a tevekenysegiikhoz sziikseges tudasra 
es annak felhasznalasara? Vegtil pedig egy vissza-visszatero kerdes: mennyire volt 
lenyeges a jogi vagy intezmenyi hatalom es az ertekelo testiiletek altal hasznalt tudas 
jellege kozotti kapcsolat? Egy kettonk altal vegzett kutatas (Kogan & Henkel 1983) 
azt sugallja, hogy a kormanyzatnak az ertekeles soran alkalmazott tudasa kimutat- 
hatoan befolyasolta hatalmat. 

'4 

Hatalommodellek 


AzAllami SzAmvevoszek 

A kormany tiszta prioritasokkal rendelkezo, atgondolt ujitasatol, a Szamvevoszektol 
elvarhato lenne, hogy a legkoherensebb celtetelezessel rendelkezzen a tanulmanyo- 
zott ertekelo testiiletek koziil. A kiterjesztett szamvevo funkcio a konywizsgalok es 
a helyi onkormanyzati szervek kozotti osszetett kapcsolatrendszert hozott magaval. 
A konywizsgaloktol megkoveteltek, hogy mukodjenek egytitt az onkormanyzati 
szervekkel, ugyanakkor maradjanak targyilagosak (Audit Commission 1984a). Azt 
is elvartak toliik, hogy valositsak meg az ellenorzest es eszkozoljenek ki helyi-intez- 
menyi valtozasokat. A Szamvevoszek felhatalmazasa, mely az eredmenyesseget tuzte 
celul, az intezmeny cselekvesi terenek kiszelesedeset eredmenyezte. 

Mindamellett — legalabb is elmeletben — a Szam vevoszek felhatalmazasa vilagos. 
Jogi-racionalis intezmeny volt, mely sajatos szaktudasra, politikai fiiggetlensegre es 
targyilagos iteletre alapult, es amelyet jogallasa es intezkedesi hatalma hatarozott 
meg. A Specialis Tanulmany ok es a Menedzsmen t-gyako rla t Igazgaiosdga [Special 
Studies and Management Practice Directorates] iij tip us u szakertelmet vezetett be 
a Szam vevoszek munkajaba: az operacios kutatok, kozgazdaszok, statisztikusok es 
szervezes'szakertok mennyisegi-elemzo mdomanyat. Ezen igazgatosagok munka- 
tarsai szeles koru terepmunkat vegeztek. Alapos, kritikus egyiittmukodes soran ha- 
taroztak meg es irtak eio a jo menedzseri tevekenyseg es teljesftmeiiy jellemzoit. A 
Szamvevoszeknek sikeriilt iekiizdenie az onkormanyzatok gyanakvasat, es jo hfrnev- 
re szert tennie a meggondolt kutatasok, a hasznos elemzesek es a fiiggetlenseg reven. 
Beszamoloi vilagos tanacsokkal es egyenes kritikakkal szolgaltak a kormanyzat, es 
az onkormanyzatok szamara. 
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A specialis kutatasok alkotogardal szigoruan megszerkesztett modelleket dolgoz- 
tak kL Az orszagos, terepmunkan alapulo kutatasok alapjan szdmvevoi kezikonyveket 
[Audit Guides] keszftettek. Ezek ertekelesi szempontokat, gyakorlati modelleket 
vagy technikai tanacsokat tartalmaztak, melyeket az eves heiyi szamvevo szemlek 
soran hasznaltak fel. A kezikonyvek felhasznalasat heiyi es orszagos hatas vizs galatok 
reven kovettek nyomon. A vegrehajtasi modell hasonlo volt az Elmore altal leirt 
„feltaro lefrashoz” (Elmore 1981). Eszerint ha a csiicson vagy a kozpontban vilagosan 
megfogalmazzak a celkituzeseket es pentosan elkeszitik az aikalmazas szabalyrend- 
szeret, akkor a celok elerhetok. 

A Szamvevoszek else ranezesre a kozintezmenyek menedzselesenek technikai-ra- 
cionalis modellje volt, mellyel elkotelezte magat a kormany kezdeti, a kozszolgalta- 
tasok atalakftasat celzo programjaiban (Rayner-vizsgalatok, MINIS es a Hatekony- 
sagi Csoport). Kutatasunk jo! mutatja, hogy a tanulmanyok mennyire at voltaic 
itatva a Szamvevoszek abbeli igyekezetetok hogy az onkormanyzatok szerveit ke- 
pesse tegyek sajat celjaik gazdasagosabb, hatekonyabb es eredrnenyesebb eleresere. 
Amennyire ez az ertekeket erintette, a Szamvevoszek szerepe eszkozjellegu volt. A 
Szamvevoszek nem szolt bele a heiyi in tezmenyek altal vegzett szakmai munkaba. 

A Szamvevoszek munkajanak modus operandija ennel osszetettebb volt. Egy eset- 
tanulmanyunk szemleltette az eszkdzjellegii es a politikai ertekeles kozotti tiszta 
kiilonbsegtetel problemait. A specialis kutatasokat az ertekeles es a valtozasok gene- 
ralasa celjabol hoztak letre. Rendelkeztek heiyi es orszagos strategiaval, strategiai es 
eszkozjellegu kerdesekkel foglalkoztak. A Szamvevoszek mindket teriiletet politikai 
nyomasgyakorlasra akarta hasznalni (ez esetben arra, hogy a beiskolazottak szama- 
nak csokkenese miatt a heiyi politikusok valtoztassanak intezkedeseiken), tovabba, 
hogy technikai ert^kelesekkel es tanacsokkal segitsek az onkormanyzatok munkajat 
(peldaul A teljesitmenyvezerelt szemelyzeti politika modellje). A Szamvevdszek 
munkacsoportjai az ervek es a biztatas eszkozeit is bevetettek az elemzesek mellett. 
Az ertekeltek szemeben a szamvevok fuggetlen testiilet, kiilso hatalom voltak, mint- 
hogy azonban segftettek az onkormanyzatok munkajat, tevekenysegiiket ugy tekin- 
tettek, mint sajat celjaik eleresehez alkalmas hozzajarulast. 

Ahogy a Szamvevoszeknek sikeriilt elnyernie az onkormanyzatok bizalmat, ugy 
valtoztatott erteksemlegessegen es a szakmai kerdesekben kepviselt tartozkodo al¬ 
ias p on tj an. A szamvevok egyik tanulmanya (A kozepfokii oktatas jobb iranyftasa) 
feltarta a szakmai gondolkodas nyomorusagat az oktatas teriileten vegzett munka 
hatekonysaganak szempontjait es mereset illetoen, azonban tetovazott megbirkozni 
a problemakkal. Mindamellett, amikor a Szamvevoszek a szellemi fogyatekosoknak 
nyujtott szolgaltatasokat tanulmanyozo vizsgalatot vegzett (Audit Commission 
1987, 1988a, 1989a), a kozszolgaltatas szakmai vezetoi batoritottak az eredmenyes- 
seg szempont- es meresrendszerenek kidolgozasat. 

• Aliogy a Szamvevoszek behatolt a korabban szakemberek szamara fenntartott 
teruletekre, a Gyakorlati Menedzsment Igazgatosag a teljesitmenyvizsgalatok soran 
hasznalt teljesitmeny-indikatorokon alapulo elemzesnek a korabbiaktol eltero for- 
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majat dolgozta ki. A Szamvevoszek 1986-ban adta ki az onkormanyzatoknak szolo 
elso iranymutato anyagat. Ovatosan fogalmazott a teljesftmenymeressel kapcsolat- 
ban. Erosen hangsiilyozta a mennyisegi elemzes korlatait: „a teljesitmeny ertekele- 
senek muveszete azon mulik, hogy tudjuk-e, mikor adjunk helyet politikai es szak- 
mai iteleteknek, vagy ellenkezoleg, tamaszkodhatunk-e targyilagos mercekre 57 (Au¬ 
dit Commission 1986b). A tanulmany mindossze nehany teljesftmeny-indikatort 
ajanlott azon a teriileten, ahol a helyi onkormanyzati szervek altalaban a tudas puha 
formaira alapozhatjak tevekenysegiiket. Az eredmenyesseget pedig ugy hatarozta 
meg, hogy az az onkormanyzati szervek altal kituzott celok me^/alositasanak mer- 
teketol fugg. 

1988-ra ugyanez mar nyersebben szolt. A tanulmany kimondta, hogy az oktatasban 
es a szocialis szolgaltatasok teriileten hasznalja a szakirodalmat abbol a celbol, hogy 
normatfv allitasok mondassanak ki a szolgaltatas filozofiajarol, tevekenysegerol es tel- 
jesitmenyszintjeirol, meghatarozast nyerve ezzel a teljesitmenyrol. Rovid titon meg- 
szuntettek azokat a probalkozasokat, melyek a jog, a mernoki tudomanyok es az epite- 
szet szamara kivantak teljesitmeny-indikatorokat kinalni. A tanulmany leszogezte, hogy 
az oktatasban es a szocialis szolgaltatasok teriileten a szakma es az iranyitas kozotti 
hatarvonalat sokkal inkabb atjarhatonak tartja (Audit Commision 1988c). 

A Szamvevoszek abbeli torekvese, hogy nyfltan tamogassa a kozponti kormanyzat 
intezkedeseit, egybeesett a konzervativ kormany harmadik kormanyzasi ciklusaval; 
illetve talalkozott azzal a kormanyzati politikaban jelentkezo valtassal, ami a koz- 
szolgaltatasokat meg inkabb a piac normai es mechanizmusai ala kivanta vetni. Az 
emlitett helyi onkormanyzati intezmenyek a tagabb oktatasi donteshozoi kozosseg- 
gel egyetemben ugy gondoltak, hogy az egyik tanulmanyban (A kozepfoku oktatas 
jobb iranyftasa) foglaltakon mar uillep a kormanyzati valtas. Eg}^esek ugy veleked- 
tek, hogy a Szamvevoszeknek a racionaJis tervezest es a menedzsmentet illeto elveit 
asta ala ez a valtas, es hogy a Szamvevoszek minden bizonnyal osszeiitkozik a kor- 
mannyal, hogy megorizhesse hitelesseget. 

Azonban a Szamvevoszek amellett, hogy az oktatasi reform torveny egyes elemei 
kapcsan biralta a kormanyt, altalaban iidvozolte azon intezkedeseket, melyek a piac 
torvenyeinek vetettek ala az onkormanyzatokat, es egyetertett a verseny bevezetese- 
vel a kozszol gal tat as i szektorban (Audit Commission 1988b, 1989b). 

Mindaddig a Szamvevoszek ktildnfele mertekben vonodott be szalcmai-politikai 
kerdesekbe. Leggyakrabban az tortent, hogy a kozponti kormanyzat ugyosztalyaitol 
magatol ertetodo modon vett at egyes iranyelveket vag y celpontokat, melyek azt 
hataroztak meg, hogy milyen kereteken belli 1 kene a helyi onkormanyzati intezme- 
nyeknek mukodniiik; peldaul a rendszerbol privatizalando oktatasi intezmenyek- 
nek otthont ado epuletek szamat. Egyre gyakrabban (Audit Commission: Manag¬ 
ing... 1986a) fordult elo, hogy ennel is tovabb ment, meghatarozta a kivanatos 
berleti dijakat es felteteleket; noha mindezek olyan kerdesek, melyekben a helyi 
valasztott torvenyhozas az illetekes. Feltetelezve, hogy a lakasgazdalkodasban a rna- 
gan- es allami szektor kozott illo volna az egytittmukodes; megadvan azokat a mod- 
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szereket, melyek segftsegevel ez elerheto, a Szamvevoszek olyan ajanlasokat keszitett, 
„melyek koziil sok eros ideologiai tartalommal birt anelkiil, hogy bebizonyosodott 
volna koltsegktmelo volta” (Whitehead 1936). 

Az oktatasi intezmenyek nem-oktatasi koltsegeinek vizsgalata so ran a Szamvevo¬ 
szek ennel is tovabb ment. Nyomatekosan tanacsolta a tiiizott poiitikai tevekenyseg 
visszafogasat az iskolak bezarasa koriil - mindezt a hatekonyabb tervezes es intez- 
menyiranyftas erdekeben. Nem egyszer az iidvos modon semieges “menedzsment/- 
rendorseg' oldalan alio intezmenykent mutatta be magat, es ez onmagaban is po- 
litikai itelet volt. Atalakitotta a korabban poiitikai kerdesnek teldntett problemakat 
— peldaul a forrasok eloteremtesenek es elosztasanale avagy a donteshozatal folya- 
matanak kerdeseit — a menedzseri gyakorlat es filozofia kerdeseive, ami alapveto 
tamadas volt a fennallo szokasok es politika ellen (Audit Commission 1984c). 

A Szamvevoszek altal kepviselt menedzsment-koncepcio olykor alapvetoen eszkoz- 
jellegunek es radonalistanale tunt. Azonban egyre novelcvo mertekben meruit fel egy, 
a Szamvevoszek altal fontosnak tartott tenyezo, miszerint a vezetesnek elorelatonak, 
kepesnek es hajlandonak kell lennie az emberi motivaciok megertesere es felhasznalasara 
a klserlet es a valtozasok erdekeben (lasdpl. Audit Commission 1984b). 

Ezek a megrontoiasok osszecsengenek azzal, ahogy McSweeney (1988) frta le azAllami 
Szamvevoszeket annak korai eveiben. Ug} 7 velekedett, hogy a kozszolgalati szektor kul- 
turajanak megvaltoztatasaban meghatarozo szerepet toltott be. Szerinte ez nem kimon- 
dottan a vezetesi es tervezesi technologiak minosegebol volt levezetheto, a siker a vdsag 
legkorenek letrehozasabol vagy ujra-megerositesebol szarmazott. E siker a nagy nyilva- 
nossagu, politikus hangnemu akciokbol es a celpontok megnevezesere, megtamadasara 
tett hajlandosagbol szarmazott. Ugyanakkor megalapozott egy dontesi keretet, mely 
segftsegevel a helyi onltormanyzati szervek vagy gazdasagossa, hatekonnya es eredrne- 
nyesse tettek munkajukat, vagy pedig katasztrofunak neztek elebe. A Szamvevoszek 
munkai kozott boven talalkozhatunk e formulaval: ?> Az onkormanyzatok... a jobb es 
tobb szolgaltatasok versengo kovetelmenyeivel szembesulnek, de mindezt az adofizetok a 
rajuk rott terhek csokkentese vagy szinten tartasa mellett kfvanjak. Sivar kilatasokkal kell 
szembesulni, ha nem adunk valaszt ezekre a kilnvasokra: frusztralt onkormanyzatok, illu- 
zioikat vesztett helyi lakosok es demoralizalt munkavallalok.” (Audit Commission 1984b). 
(A teljesftmenyertekeles hatekony rendszere letrehozasanak) „alternatfvaja legsivarabb for- 
majaban egy olyan onkormanyzat, ahol a szolgaltatasok halodnak, a dolgozok csalodottak, 
a jovobeni felliasznalok igenyel nem lesznek kielegftve es fennall annak a meggyozodesnek 
a hianya, miszerint megeri fenntartani az onkormmyzatot” (Audit Commission 1986b). 

A Szamvevoszek ugy tamogatta a kormany abbeli szandekat, hogy a piaci erok 
altal diktalt fegyelmet az mindinkabb kiterjessze a kozszolgalati szektorra, hogy 
osszehangolta kulcsintezkedesit a kormanyeival. Olyan szervezeti modellt kovetett, 
amely kepes egy haborgo kornyezethez alkalmazkodni es azt ellenorzese alatt tartam. 
Arra biztatta az onkormanyzatokat, hogy ne alljanak ellent az lij intezkedeseknek, 
sot a sikeres maganvallalkozasokat jellemzo rugalmas es megelozo jellegli menedzs- 
ment-stflust is sajatitsak el. 
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Igy a Szamvevoszekrol elmondhato, hogy olyan politikai kultura letrejottehez 
jarult hozza, melyben elmosodni latszik a menedzsment es a politika kozotti hatar- 
vonal. Megftelesiink szerint ennek sikereben kozrejatszott a technikai elemzesek 
keszsegeinek eroteljes alkalmazasa, valamint a kenyes, egyszersmind politikai es 
eszkozjellegu problemak megragadasara valo hajlandosag. 

A menedzsmen A tanacsadok 

A z Allami Szamvevdszek olyan testiilet, mely hagyomanyainak, szerkezetenek es 
eljarasainak jo reszet onmaga hozta letre. Ettol teljesen eltero lehetoseg volt a kor- 
many szamara, hogy sajat intezkedeseinek es menedzsmentjenek ertekelese celjabol 
specialis munkak elvegzesere kiilso tanacsadokat kerjen fek Ehhez a lehetoseghez 
egyre gyakrabban folyamodott az elmult evtized so ran. A nyolcvanas evekben a 
magan- es allami szektorban egyarant egyre nagyobb kereslete tamadt a tanacsadas 
egyiittes es ugyanakkor egymastol elkulonult formainak. A gazdasagi kovetelme- 
nyek, az uj technologiak es a gyorsan kivitelezendo intezmenyi atalakulasok igenye- 
inek 5tvozodese vilagitotta meg az allando szaktanacsado testiiletekkel szemben 
rugalmas tanacsadok es szakertok alkalmazasanak elonyeit (Peet 1988). 

Az ertekelesnek a kormanyzat altal hasznalt mas forrasaitol szamos fontos tekin- 
tetben ktilonboznek a tanacsadok. A miniszteriumok vagy koztestuletek ugy es 
alckor alkalmaztak oket, ahogy azt jonak lattak. A feltigyelosegektol es a szamvevo 
testiiletektol elteroen a tanacsadoknak nines formalis, torvenyek altal szabalyozott 
szerepiik, ok mint fiiggetlen szakemberek kotnek egy meghatarozott munka elveg- 
zeserol szolo szerzodest az erdekelt miniszteriummal. 

Alkalmazasuk felvet egyes korabban targyalt megfontolasokat. Szereptik lehet, 
hogy erositsek a technikai szakertelmet es az eszkozjellegu racionalitast a kormany- 
zati munkaban; hogy kozvetitsek a kormany vezetesi celkittizeseit es normait es - 
ennelfogva — valtoztassak meg a helyi-intezmenyi szervezeti kulturat. A kormany- 
zatnak vegzett munkajuk tanulmanyozasa tovabbi betekintest adhat abba, mennyire 
lehet az ertekelesek soran egyertelmuen elktiloniteni egymastol a menedzsmentet, 
az intezkedeseket es a politikat, tovabba bepillantast adhat a a kiils6s” szerep, az itelet 
fuggetlensege es a szaktudas tekintelye kozott fennallo kapcsolatokba. 

Az adott intezmenyi politikak ertekelesekor leggyakrabban technikai keszsegekre 
hivatkozva igazoltak a menedzsment-tanacsadok alkalmazasat. A kormany minisz- 
teriumai gyalcran hijan voltak az effele kapacitasnak, ahol megsem, ott az azokra 
tamasztott igeny joval meghaladta az eroforrasokat. A tanaesado-rendszer kepesse 
tette a miniszteriumokat arra, hogy tiilnyomoreszt mennyisegi jellegu, penziigyi, 
kereskedelmi, informacios es kommunikacios szaktudasra, es egyes esetekben az 
altalanosabb intezmenyvezetest elbiralo kfviil alio iteletekre tegyenek szert. A ta- 
naesadok rugalmas szaktudast kepviseltek; a miniszteriumok sziiksegleteik szerint 
valogathattalc kozottiik. A. kormanyzat koreiben elvezett tekintelyiik szakertelmii- 
kon alapult; akar a technikai tudas vagy a vezetesi keszsegek, melyek szervezeti 
valtozasok kivitelezeset segithettek. A Szamvevoszelchez hasonloan a menedzsment- 
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tanacsadok is olyannak lattak magukat, mint akik eszkozjellegii ertekek alkalmazasa 
reven teljesitik felhasznaloik celkituzeseit. 

Elmeletileg tehat ok a szakertelem, az erteksemlegesseg es az intezmenyi fugget- 
lenseg autoritasaval jellemzett vonatkoztatasi keretben dolgoztak; kiilso szemlelo- 
kent tevekenykedtek a kozszolgalat szferajaban, friss es objektiv szempontokat hoz- 
iiattak problemainak kezelesehez. Azonban a kormanyzatban betoltott szerepiik 
nem teljesen racionalitasra es partatlansagra alapult. A szakertoket olykor politikai 
celokbol alkalmaztak; feladatuk iehetett a problemak “parkolopalyara” kiildese, a 
cselekves eltentese, egy kfvant megoldas legitimizalasa, erdelekonfliktusok feloldasa, 
olykor alternativ javaslatok szallftasa. A tanacsadok alkalmazasanak hitelet reszben 
az biztosftotta, bogy a maganszektorbol erkeztek. Az ipar es a kereskedelem mod- 
szereit es ertekek honosftottak meg a kormany munkajaban, ez megegyezett a mi- 
niszterek egyik fo celkituzesevel. 

Mindamellett, bogy a tanacsadok kiilso fteletekkel szolgalhattak, mindvegig nagy 
nyomas nehezedett a menedzsment-tanacsadasrol altalanosan ieltetelezett fiigget- 
lensegre es targyilagossagra. Vizsgalatunk megvilagitotta, bogy milyen problemakat 
vethet fel az J} igazmondas a hatalomnak” (Wildawsky 1979). A. tanacsadok nagy- 
mertekben fiiggtek megrendeloiktol az egyes szerzodesek sikerenek es altalaban a 
kormanytanacsado-piac fennmaradasanak tekinteteben. A koztisztviseloi „titkos in- 
formacios halozat” mindenkori feladata a szakmai hirnev megalapozasa es elterjesz- 
tese (Heclo dr Wildawsky 1981). A koztisztviseloi kar kepes volt ezt kiterjeszteni a 
menedzsment-tanacsadok szakmai ertekelesere is. 

Altalanosan elfogadott nezetnek szamitott, bogy az eredmenyes megrendelo-ta- 
nacsado kapcsolat kulcsa a megrendelo szervezet hatalmi szerkezetenek feltarasa. A 
tanacsadok velemenye megoszlott abban, bogy milyen mertekben kell javaslataikat 
a megrendelo intezmenyekben fohatalommal biro vezeto koztisztsegviselok fzlese- 
bez igazitani, de abban mindannyian egyetertettek, hogy ajanlasaik megvalosnlasa 
mindenekelott a nevezett koztisztviseloktol fiigg. Egyes tanacsadok dgy veltek, hogy 
ajanlasaik ertekelese kizarolag elemzesiik szigoratol fiigg; masok szerint a targyalas 
a kulcstenyezo. 

A megrendelo-tanacsado viszonyban az ertekeles szorosan kotodik a fennallo ha¬ 
talmi viszonyolchoz. Az ertekelesek sikeriiket legalabb annyira koszonhettek a rabe- 
szelesnek, az ervelesnek, a targyalasnak, mint maganak az elemzesnek (cf. House 
1980). A folyamat fo dinamikajat a vezeto allasu koztisztviselok es a tanacsadok 
kapcsolata biztositotta. A koztisztviseloket osztonoztek annak elfogadasara, misze- 
rint a menedzser-nezopont kepes szamukra nyiijtani valami tobbletet, koziiliik egye- 
sek munkajukat a jo menedzsment fogalmai szerint kezdtek ertelmezni. 

A. cserekapcsolatok legmeggyozobb peldait a koztisztviselok es a menedzsment- 
tanacsadok szolgaltattak. A koztisztviselok minden ketseget kizaroan raszorultak e 
tanacsadok segftsegere. A koztisztviselok szamat egy “hosies” kormany (Kogan 
1987) csoldcentette, mely azt is megkovetelte toliik, hogy vegrehajttassak a kor- 
manyzati politika valtozasait. Nyomast gyakoroltak rajuk, hogy alkalmazzanak ta- 
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nacsadokat, es hatalmuk egy reszet engedjek at nekik. Ebben a tanacsadok sajat 
szuksegletei is segftsegiikre voltak, hiszen az eseti tanacsadas teriileten versenyelvu 
piacon tevekenykedve nem kockaztathattak meg a megrendelo koztisztviselok el- 
riasztasat. 

A tanacsadok alkalmazasa erosfti a kormanyzat a priori iteleteit masok, peldaul a 
terepen dolgozok befolyasaval szemben. Amint az ertekeles uj formaja szinre lep, a 
kormanyzat es a terep kozti visszahato kapcsolat atadja helyet a kormanyzat es 
tanacsadoi kozott letesiilo visszahatasnak. 


A Kozszolgdltatdsi Felugyelet 

Az Allami Szamvevoszek es a menedzsment-tanacsadok alkalmazasa a kormanyzat- 
ban elmeletileg a fuggetlensegen, targyilagossagon, erteksemlegessegen es technikai 
szakertelmen alaptdo, koherens hatalommodellek szerint tortent. A gyakorlatban 
ezek a modellek rendre osszeomlottak, lgy a technikai vagy eszkozjellegu ertekeles 
es a politikai elemzes kozotti hatarvonalak elmosodtak. A fentiekkel ellentetben a 
KF hatal manak es tudasanak alapja ketseges es bizonytalan volt. Hatalmanak ket 
forrasa, a kormanye es az onszabalyozott ertekeken es tudason alapulo szakma ha- 
talma nem konnyen fertek meg egymas mellett. Az intezmeny altal foglalkoztatott 
szakmacsoport, a szocialis munkasok szakember-voltat a kiviilallok es maguk a szo- 
cialis munkasok is megkerdojeleztek. A szocialis munkasok torekvesei az altalanosan 
elismert, koherens szaktudasra, sohasem valosultak meg. A szakmai hatalmat is 
altalanos tamadas erte, nem kis mertekben eppen a kormanyzat reszeroh A vizsgalat 
idotartama alatt a KF tudatosan atmeneti allapotban tartott intezmeny volt, amely 
megkiserelt hu maradni szakmai hitvallasahoz, es olyan szakertelem kidolgozasan 
faradozott, amely kepesse teheti arra, hogy megfeleljen az c< Uj Ertekelo Allam” altal 
tamasztott kovetelmenyeknek (Neave 1988). 

A Szocialis Munka Szolgdlata (SZMSZ), a KF elodje a helyi on kormanyzat ok es 
a kormanyzat szamara tanacsokkal szolgalo, szalcmai szocialis munkat vegzo szerve- 
zet volt. A kolcsonos tanulas, az egyetertes, a targyalas fogalmaira valamint a kor¬ 
manyzat es az onkormanyzatok kozotti partneri kapcsolat elvere epiilt. Ertekeleset 
Rossi (1982) “muerto' 7 [connoisseurial] ertekeles nek nevezte; a szakertok munkajuk 
soran szakerteimtikkel es ertekiteleteikkel egyarant eltek. A szolgaltatas mogott hi- 
aba allt a kormany tekintelye, a hatalmi kapcsolatok mintazatat az intezmenyen 
beltili, egymas ertekelesen alapulo hatalmi rendszer hatarozta meg. 

1985-ben a frissen KF-fe atalakftott SzMSz uj felhatalmazasokat kapott, azonban 
az intezmenyben dolgozo munkaero ienyegeben valtozatlan maradt. Munkajukat 
harom tevekenyseg jellemezte: a miniszterek es a miniszterium szamara vegzett 
szolgaltatast; szalcmai szervezetkent mukodott; kozvetftett a miniszterium, a helyi 
onkormanyzati szervek es mas szervezetek kozott. Az intezmeny hatalmi kapcsolatai 
es iranyultsaga azonban megvaltozott. A KF-nek hatarozottabban kellett felsorakoz- 
nia a kormany intezkedesei mogott, gyakrabban kellett vallalkoznia szakmai beavat- 
kozasra. Az az elvaras fogaJmazodott meg vele szemben, miszerint Jegyen a helyi 
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Az igazgatosag es az idosebb kollegak a szakmai ertekekben es a. szakertefemben 
fattak a KF tekintelyenek forrasat. Azonban e csoporton belli! is megfigyelhetok 
voltak nezetkiilonbsegek, ku tat as unk kimutatta, bogy nehany fontos love tel to I el- 
tekintve a dolgozok nem tulajdonltottak jeientos szakmai hatalmat a KF-nek. Ha- 
talma sokak szemeben a a kormany kozelisegbol, a torveny meghatarozta hatalmi 
j o go si tva nyo kb 61 es a techmkai szakerteiembol, vagy egyes, igen szuk szakteriilete- 
ken ervenyes tudas bo! szarmazott. Peidaui a gyermek- es ifjusagvedelmi otthonok 
vezetoi kill on leges gondozasi forma szakertoinek tartottak magukat. Egyes ek vitat- 
tak a felugyeiok altal tamogatott szakmai normakat es esak vonakodva fogadtak el 
azokac. Ugy ereztek, hogy nines sok valasztasuk („a vitakban ugyis mindig a KF 
gyozedelmeskedik”, mondta egy megkerdezett), es nem a KF szakmai tekintelye. 
miatt, hanem, mert a kormany felruhazta az intezmenybezaras hatalmaval. Ugyan- 
akkor szeles korben elismertek a feliigyelok tudasat a biztonsagi r ends zab aiyo kat es 
a megvakoztatott biztonsagi eszkozoket illetoen, es (idvozoltek a torveny betartata- 
sara iranyul6 hataimukat. 

Vizsgaiataink idotartama alatt a szociaiis tnunkahoz kotodo tudas — mint media- 
tarozo tudasfajta — ellentmondasossaga es nyflt ideoiogiai befolyasoltsaga ellenere is 
megorizte korabbi helyzetet a feliigyelosegeken. Ugyanakkor ez a tudas mar nem 
volt kepes meggyozni sok oiyan szakembert, akik novekvo mertekben igenyeltek a 
menedzsment- tanaesadast. Mindamellett a KF tudasanak kiterjesztese reven igye- 
kezett befolyasat es hasznossagat novelni a kormanyzat es az onkormanyzatok ko-- 
reiben. Megorizte azt az elvet, hogy szakkepzett szociaiis munkasokat alkalmaz. De 
az uj alkalmazottak mar rendelkeztek alapos, az onkormanyzati menedzsment mii- 
kodeset illeto tapasztalatokkal is, szakmai tevekenysegiik eiveit a helyi hatalmi szer- 
kezetek es ki van aimak befolyasoltak. A KF ket tarsadalomkutatot is alkalmazotn 
Feladatuk az volt, hogy erosftsek az elemzo munkat, hogy az intezmeny hozza 
tudjon jarulni rendszerszervezesi es politikaelemzesi vizsgalodasokhoz, erosithesse 
feliigyeleti tevekenysege hitelesseget. A mennyisegi elemzesek es a teijesitmenymeres 
kezdett elterjedni a vizsgalatokban. Nevezetesen a nem intezetben lakok szociaiis 
gondozast tanulmanyozo vizsgalatsorozat magaban foglalta a szakemberek teve- 
kenyseget, a koltsegeket, az intenzitast es a szolgaltatas kiterjedtseget illeto osszeha- 
sonlfto elemzeseket (Usdpi. SSI 1989a). 

A Csaladsegito Kozpontok es az Ifjiisagi Szolgalat szamara teljesitmenyertekelesi 
rendszert, teljesftmeny-indikatorokat dolgoztak ki, melyek segftsegevel merheto 
volt a szeretetotthonok egeszsegiigyi szolgaltatasainak hatekonysaga (SSI 1989 a). 
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Kezzelfoghatobba tettek az ertekeles szempontjait es modszereit; a vizsgalatok soran 
igyekeztek elkiilomteni a tenyeket az ertekektol. 

A KF nekilatott az onkormanyzati menedzserek meggyozesenek, miszerint a Fel- 
iigyeloseg ki tudja elegfteni az azon szintekre, normakra iranyulo onkormanyzati 
igenyeket, melyekkei a szoigaltatasok teljesitmenyei merhetok. Jollehet a KF lei- 
iigyeloi nem dolgoztak ki a Szamvevoszek jelentesehez hasonlo eloiro jellegu gya- 
korlati modelleket, amikor egy bonyolult eset kapcsan vagy valsaghelyzetben mi- 
niszterek fordultak hozzajuk, nagy eltokeltsegrol tettek tanubizonysagot a menedzs- 
mentnek szolo tanacsok vilagos es hatarozott megformalasavak 

A KF a szoigaltatasok elvegzesekor szakmai onazonossaganak es az ertekelest illeto 
elkotelezettsegenek egyideju fenntartasaval kiiszkodott. Felo volt, hogy a szervezet 
osszeroskad az ertekek, tudasbeli hagyomanyok, feladatok, a megrendelok ossze- 
egyeztethetetlensege es a tulterheltseg miatt. A szoigaltatasok merese soran bevezette 
a targyilagos meres, bemenet, kimenet es eredmeny nyelvezetet, mikozben szerepet 
jatszott az elemzesben a folyamat es a szemelyes tapasztalatok nyelvezete is. Flang- 
sulyozando, hogy e ket megkozelites egymasnak szogesen ellentmondva tekint a tarsa- 
dalmi cselekves termeszetere es a tarsadalmi eletben hasznalt tudasra: az egyik az ok- 
okozatokkal, a viselkedesrol szolo altalanositasokkal jellemezheto nyelvet hasznalja; mig 
a masik a jelentest, a szandekot, az egyezo vagy iitkozo normakat, hiedelmeket. 

A feliigyeloseg ugy alapozta meg befolyasat, hogy abbol tovabbra is hianyzott a 
koherencia. Mindamellett ketsegtelen, hogy szervezeti valtozasai noveltek az onkor- 
manyzatokra es a kormanyra gyakorolt befolyasat. E novekedeshez hozzajarult a 
tarsadalomtudomanyok tudasbazisaba epitese, ertekeinek menedzser-szemleletu at- 
rendezese, es a beavatkozo kormanyzattal valo azonosulas. 


Az ertekeles es a kozponti kormdnyzat hatalma 

Az eddigi elemzes a fuggetlenseg es a hatalom kapcsolatat feszegette. Ketsegtelen, 
hogy az Allami Szamvevoszek novelte tekintelyet az onkormanyzatokkal szemben, 
amikor a kormanyzatot eppugy kesz volt bfralatokkal illetni, mint az onkormanyzati 
szerveket. Mindezt ezt ugy, hogy kozben az uralkodo ideologia elkotelezettje volt. 
A menedzsment-tanacsadok ketsegteleniil a kormanyzaton kiviil alltak. Fiiggetlen- 
segliket az korlatozta, hogy olyan piacon kellett sikeresnek lennitik, melyen lenye- 
geben a kozhivatalnokok parancsoltak. A KF elsosorban nem ugy szilarditotta meg 
hatalmat a szakmaban, hogy az onszabalyozo szakmaisag tekintelyet hangsulyozta, 
hanem a korabbiaknal sokkal erosebben ragadta meg a kormany altal raruhazott 
hatalmat, es epitette be a kormany ertekvalasztasait tevekenysegebe. 

Altalanos kovetkezteteskent levonhato, hogy erosodott a kozponti kormanyzat 
befolyasa. Ezt megerosfti ket ertekelo testiilet tevekenysegenek alaposabb vizsgalata. 
Ezzel kapcsolatban Henkel kutatasa szolgal bizonyftekokkal. Mind az Allami Szam¬ 
vevoszek, mind a KF jelentos forrasokat aldozott az onkormanyzati szervek teljesit- 
menyet mero orszagos rendszerek kiepitesere. Ezek magukba foglaljak a Szamvevo- 
szeknek az onkormanyzati szervek profiljait kidolgozo mixnkajat, mindket testiilet- 
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neK a tel)es 1 1meiiyina i katorok letrehozasat celzo tevekenvseget ( 'Audit Cgthwasswti 


/i 


±96h } 1988; SSI i988) eppiigy, mint az egyes altaluk vegzett vizsgaiatokat es spe 


cialis tanulmanyokat. jollehet a Szamvevoszek es a KF hangsiilyozta, hogy a telje- 
sttmenyindikatorok maguknak az onkormanyzati szetveknek is sokat mondhacnak, 
mindkec szervezet letrehozott oiyan ertelmezesi kereteket, melynek segftsegevel az 


onKormany 


osszehasonli'thattak a torraskihelyezeseket a to r rasfelhasznalaso k- 
kal. Az Allami Szamvevoszek Specials 1 anulmanyai az osszes helyi onkormanyzati 
szervet mozgasba hoztak. Celkituzesiik azvolt, hogy oiyan szempontokat fogaimaz- 
zanak meg, meiyek segftsegeve! — es a helyi konywizsgalok kovetkezetessegevel — 


min den onkormanyzat ertekelhetove valhat. Egyes kutatasok vilagosan alkalmaz- 
liato meres? modszereket vagy celpontokat eredmenyeztek, masok a forraskezeles 
rn.enedzsmentjenek modelIjeit dolgoztak ki. 

A KE celkijelolo allasfoglalasaban [mission statement] (SSI 1987) vallalta egy 
ertekelo modszertan kidolgozasat es 1989-ig jo ikon volt ahhoz, hogy azt vegrehajt- 


t'i 


sa. A vizsgalatok ceikituzesei vilagosabbak lettek; egyeseket az orszag mas reszein is 
meg ismetekek. Masok oiyan modszerekkel alltak elo, melyeket helyi szakfeltigyelok 
hasznalhattak, peldaul az idosek gondozasanak ertekelesere (SSI 1989b). Oiyan 
•szakteriileteken, ahol nagyfokti egyetertes volt tapasztalhato, a KF nekilatott orsza- 
gosan alkalmazhato kovetelmenyszintek rogzitesenek. Ekkeppen a Szamvevoszekroi 
es a KF-rol elmondhato, hogy segitette a kormanyt abbeli kiildeteseben, bogy meg- 
fordftsa a pluralista iranyzatot es megszilarditsa hatalmat a kozszoigalati szektorban. 

Mindamellett nem alh'thato, hogy az ertekelesbol szarmazott befolyas kizarolag a 
centrumot erositette. Az Allami Szamvevoszek es a KF felhasznalta a terepen doi- 

j. 

gozo szakma tudasat, formalis es info rmal is eljarasokkal igyekezett fenyt derfteni az 
ott tevekenykedok sziiksegleteire, prioritasaira. Mindez elengedheteden felteteie 
volt annakj hogy megszerezzek az altaluk klvanatosnak tartott befolyast. Mind az 
ertekeles celpontjai kivalasztasa sikerenek, mind a folyamat soran alkalmazott tu- 
dasnak kiemelkedonek kellett lennie (vo: Webb dr Wistow 1982). 

A Szamvevoszek sokfele modon igyekezett biztosftani a vizsgalatok sikeret. Figyei- 
miiket a rnenedzsinentre iranvitottak. Csak hosszadalmas belso es kiilso konzulta- 

j 

ciok utan hoztak nyilvanossagra eredmenyeiket. Halozatukban megtalalhatok voh 
tak a kerdesben illetekes donteshozo kozossegek kulcsszereploi, es a specialis szak- 
tudassa! biro, vezeto kepviselok jogi szaktanacsadoi. Igy biztosftottak, hogy napra- 
kesz tudassal rendelkezzenek egy-egy szakteriiletrol, es a legigeretesebb 
megoldasoknak lathassanak neki. Orszagos beszamoloikban a technikai elemzes, a 
poiitikai erveles es a marketing-technologiak otvozeset alkalmaztak, hogy igy gyoz- 
ek meg az onkormanyzatokat kovetkezteteseik helyessegerol. 

A KF kiterjedt szakmai halozatot epitett ki, eves vizsgalati program]aikat igazga- 
totanacs tervezte, melyben helyet kaptak az Egeszsegiigyi Miniszterium es a helyi 
onkormanyzati szervek kepviseloi. (Jollehet forrasaikat igencsak gyeren osztogattak. 
1 989-es programjuk 29 vizsgalatot tartalmazott). Az Allami Szamvevoszek altalaban 
harom, helyi onkormanyzati szerveket vizsgalo specialis tanulmanyt vegzett evente. 


r 

Z 1 
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Az a teny, hogy csaknem mindegyik szakfeliigyelo regi szakmai tapasztalattal ren- 
delkezett, meg nem garantalt kiemelkedo tudast. A kiserleti jellegu teriileteken 
szerzett tudas gyorsan avul, jollehet a szakma nagyra ertekeli. A szakfeliigyelok 
tudasa valoszinuieg kisebb, mint amit rendkiviil szeleskoru munkajuk megkivant. 
A szemlek gyakran terjedtek ki a menedzsmentre, az intezkedespolitikara es a gya- 
korlati tevekenysegre. A vizsgalt dolgozok elismertek a szakfeliigyelok alapos szak- 
tudasat. A vezetok gyakran ugy veltek, hogy a feliigyeloknek a menedzsmentre 
vonatkozo tudasa korlatozott. A KF beszamoloiban nem lehetett felfedezni politikai 
szandekot vagy marketingstrategiat, meg akkor sem, ha stflusuk es tevekenysegiik 
kiterjedese sokkal hatarozottabb lett a Feltigyeloseg munkajanak elso ot eve soran. 

A vizsgalatok kiemelkedo szinvonala sziikseges, de nem elegseges feltetele volt a 
valtozasoknak. Kutatasaink es az Egeszsegugyi Tanacsado Szolgdlat [Health Advisory 
Service] kozelmultban elvegzett kutatasa egyarant azt sugalljak, hogy bizonyos te- 
nyezok talalkozasa sziikseges a valtozas eleresehez. Kell lennie valakinek az intez- 
menyben, aki a valtoztatasok “bajnoka” (Packwood in Henkel et ai 1989), es aki 
rendelkezik azzal a hatalommal, hogy kepes beindftani es mozgasban tudja tartani 
a folyamatokat. A kutatas soran mindeniitt volt egy egyen vagy csoport, amelynek 
volt elkepzelese a teendoket illetoen es egyuttmukodott a helyi konywizsgalokkal 
vagy KF szakfeliigyelovel. (Akozep- es felsofoku oktatas iranyftasat vizsgalo specialis 
kutatas ket onkormanyzatnak nytijtott alkalmat nagyobb strategiai gyakorlatokra. 
Egyik erintett onkormanyzat sem tudta hasznat venni a konywizsgalok reszletekbe 
meno tanacsainak. Ezzel szemben szamos politikai osztonzest szolgaltatott szamuk- 
ra a szakmai ertekeles. A KF eseteben a szakfeliigyelo tudas at es az altala fontosnalc 
tartott ertekeket meltanyoltak a megrendelok. A szakmai ertekelo — szokatlan mo- 
don — osszhangban tevekenykedett az erintett intezmeny menedzserevel es a helyi 
onkormanyzat vezetd koreiveh Mindannyian szakmai normakat akartak bevezetni 
egy olyan intezmenyben, ahol a vezetes korabban olyan zurzavaros idoszakon ment 
keresztuf mely soran ervenytelenne valtak az intezmenyvezetesre vonatkozo nor- 
mak. Jelentos valtoztatasokat csak egy helyen slkeriilt elerni, aliol a vezetd egyetertett 
a szalefeliigyelo altal hangsulyozott elvekkel es slkeriilt megalapozni egy kolcsonos 
bizalmon alapulo kapcsolatot.) 

A tanacsadoknak a valtoztatasok kivitelezesere gyakorolt befolyasa fiiggott az 
elemzesek soran tanusitott eltokeltsegtof a kozhivatalnokokra hard, mashonnan - 
kiilonosen a miniszterektdl - erkezo nyomastol; fiiggott tovabba attol, hogy az 
onkormanyzatokban dolgozok mennyire voltak hijan a sziikseges technikai vagy 
szaktudasnak, valamint attol is, hogy mennyire ereztek hajlandosagot annak meg- 
szerzesere. A vizsgalat feltarta, hogy elmeletileg nem volt gond a tanacsadok szak- 
tudasaval - hisz a miniszteriumok valasztottak ki a temakat, ami alapjan delegaltalt 
a szakertoket —, am a kivalasztas inditekai vegyesek voltak. 

Noha a tanacsadokkal valo viszonyukban a kozhivatalnokoknak volt nagyobb 
hatalma, a ket csoport kapcsolatat megis egyensulyhelyzet jellemezte. 1990-ig a 
politika rendszereben tortentek valtozasok; a kozhivatalnokok es a tanacsadok tar- 
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gyalasai so ran — a miniszterek eras nyomasgyakorlasa ko ve tkezteb en — sikeriilt a 
kiilso tanacsadok ajanlasait beepiteni az intezmenyek munkajaba. A kozhivatalno- 
kok felismertek, hogy a tanacsadok kepesek hozzajarulni sziiksegleteik kielegftese- 
hez, merr elegendo hatalommal rendeikeznek a forrasok elosztasaban es megfeleiden 
attekintik az alajuk rendelt teriileteket. A kozhivatalnokoknak sikeriilt atalakitani 
es az erintett teriiletekre kikdzvetiteni a tanacsadok ajanlasait. 


Az ertekelo testiiletek kdzotti hasonulds 

A feljebb vizsgait harom ertekelo testiilet rendelkezett olyan tulajdonsagokkai, me- 
lyek altal egymastol elkiilonfthetove valtak. Megfxgyelheto volt az ertekeik, tudas- 
alapjuk es erdekeik kozotti hasonulas. Egymas kozott mar a nyolcvanas evek vegen 
nekilattak az ertekelesi modszertan es eszkozkeszlet olyan kifejlesztesehez, hogy 
azokat maguk es mas intezmenyek hasznalhassak, A KF, e kezdetben szakmai alapon 
nyugvo testiilet kiterjesztette erdekteriiletet a menedzsment-rendszerek es forrasld- 
helyezesek folotti rendelkezes erdekeben. Az Allami Szamvevoszek kezdetben a szok 
galtatasolenalc a felhasznalokra gyakorolt hatasat vizsgalta, es ahogy ezek a tanulma- 
nyok az eredmenyesseg kerdeseire kiterjedtek, tigy vonodott egyre mkabb a Szam¬ 
vevoszek a minoseg meghatarozasanak es ertekelesenek kerdeseibe. Mindharom 
testiilet fontosnak tartotta sajat tevekenysegenek hatasvizsgalatat. Nem egyszeruen 
tanacsadoknak, konywizsgaloknak vagy megfigyeloknek, hanem a valtozasok elo- 
segitoinek mondtak magukat. 

Megfigyelheto volt a hasonulas a kozszolgalati szektorra szabott iranyftas ertekelesi 
szempontjai; valamint a gazdasagossag, a hatekonysag, az eredmenyesseg es a telje- 
sftmeny ertekei kozott is. A miniszteriumokban iigyosztalyszerte egyre tobb koz- 
tisztviselo fogalmazta meg szaktanacsra iranyulo kerelmet menedzserfogalmak se- 
gitsegevel. Masfelol viszont a KF elfogadta azt az elvet, miszerint a szocialis szolgal- 
tatasok minoseget a korlatozott forrasok kereteben kell megfogalmazni. 

Mindegyik ertekelo testiilet igyekezett sokoldaluva tenni szakertelmet. Amig 
azonban az Allami Szamvevoszek es a menedzsment-tanacsadok arra torekedtek, 
hogy a szaktanulmanyok soran az illeto teriileten dolgozo szakemberektol, tudoma- 
nyos szakertoktol kapjanak segitseget, addig a KF meg szembettinobben igyekezett 
mennyisegi elemzokepessegenek fejleszteseben, hogy merheto fogalmak menten 
fogalmazza meg az ertekeles soran hasznalt szempontjait. Ennelfogva a KF-ben a 
szocialis szolgaltatasok minosegenek meghatarozasa soran a mikrookonomia nyel- 
vezete a szocialis munka es a humanisztikus tarsadalomtudomanyok nyelvezetevel 
versengett. Az elmozdulas a mennyisegi-meresi szemlelet iranyaba megerositette a 
bizonyossagra, a fontossagi sorrendek megallapitasara, es a teljesitmenynek a kez- 
zelfoghato eredmenyek szerinti ertelmezesere torekvest. 

Az effele hasonulas reszben a valtozasra adott funkcionalis valasznak tekintheto; 
amiben az uj technologiak, a forrasok sztikossegenek es a novekedes korlatainak 

ujdonsiilt felismerese, valamint a szakma es a kormanyzat megvaltozott eJvarasai 
mind kozrejatszottak. A kutatas ravilagitott arra is, hogy egyes esetekben a hasonulas 
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megkettozodest es szerepzavart ered merryezett, amire Day es Klein (1990) kozel- 
multban vegzett vizsgalata mutat ra (lasd meg Carter tanulmanyat ebben a kotet- 
ben). Ez azzal a veszellyel fenyegetett, hogy valasz nelkiil maradnak a szoigaltatasok 
kivitelezesenek egyes makacs problemai, es azoknak a szoigaltatasok megrendeloire, 
tovabba az iranyftasi hierarchiak aljan elhelyezkedo alkalmazottakra tett hatasa. Az 
ertekelo testuletek nemcsak mint egy szigoruan meghatarozott cselekvesi teriileten 
vegzett tevekenyseg eszkozei mukodtek, lianem olyari emberi tarsulasok is voltak, 
rnelyek egy bizonytalan hatarvonalu piacon versengtek a hatalomert. A kormanynak 
sziiksege volt az ertekelo tevekenysegre, ahogy azonban az ertekelo testuletek meg- 
sokszoroztak es kiterjesztettek szakertelmuket, ligy lehetett egyre valogatosabb a 
kormany. Az ertekelo testuletek nem biztosithattak azt, hogy mindannyian viragoz- 
hatnak vagy eppen megmaradhatnak a piacon. 

A versenges legfeltunobben a menedzsment-tanacsadok kozott jelentkezett. 
Ugyanakkor a KE tanulmanyozasa is megvilagitotta, hogy hogyan indult el a testiilet 
a viszonylag gyengen iranyftottsag helyzetebol, es hogyan erzekelte a kiilso nyomast 
az eredmenyes ertekeleshez sztikseges kepessegek birtoklasa iigyeben. A szervezet 
tobb teriileten is az ertekeles mellett dontott, aminek ertelmeben sajat, korlatozott 
forrasainak egy reszet arra hasznalta fel, hogy kidolgozza a szocialis szoigaltatasok 
fobb teljesitmeny-indikatorainak csomagjat. Ketsegtelen, hogy a KF a tervezest es 
a terepen torteno politikaelemzeseket szolgalo adatbazisok sziiksegleteit elegitette 
ki, ugyanakkor azonban tevekenysegevel a kormanyzatnak Is megmutatta, hogy 
birtokaban van a munkajahoz sztikseges technikai es szakmai forrasoknalc. Ennek 
eredmenyekepp a KF olyan teriiletre tevedt, amely korabban nyilvanvaloan az Allami 
Szamvevoszekhez tartozott. Azonban a Szamvevoszek is valami hasonlot tett, amikor 
az eredmenyesseg kerdeseit vette celba es amikor a szakma illetekessegi korebe tartozo 
teriiletre lepett a telj esi tmeny-indikatorokkal kapcsolatos munkaja so ran. 



Milyen. kovetkeztetesek vonhatok le e kutatasbol? Eloszor is: az ertekeles mind az 
ertekelo testiilet, mind pedig az ertekelt testiiletek hatalmanak erositesere alkalmaz- 
hato. Mindharom vizsgalt ertekelo testiilet - ha kulonbozo mertekben is - novelte 
befolyasat. Ket to kormanyzati cel megvalositasahoz jarultak hozza: erositettek a 
kormany hatalmat, megalapoztak a hatekonyabb kozszolgaiati sz.fera kulcsat, az 
elszamol tat bate intezmenyvezetest. Hozzajarultak a kozszolgalatban dolgozok es az 
onkormanyzatok normainak atalakitasahoz, ugyanakkor beepftettek ertekeleseikbe 
es ajanlasaikba azok eszreveteleinek es tudasanak egy reszet is, A szakmaisagro! a 
meneazser-kulturara torrent valtas mindKarom testiiietben — a KJF-et es magat a 
.kormanyt is beleertve — magaval hozta a szakteriileten dolgozoklcal kapcsolatos 
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A kutatas kimutatta a hatvanas-hetvenes evek iranyzatanak forditottjat, azaz a 
pozitivizmus feltamadasat a kozintezmenyekben dolgozok tudasaban. A pozitivista 
valtas magaval hozta a hatalom kozpontosftasat. Mindamellett a kutatas tovabbi 
tamogatast szolgaltatott a pozitivizmus kritikusainak is. Az ertekeles gyakorlata sc¬ 
ran a teny es az ertek, tovabba a technikai szakertelem es a politikai erveles kozott 
nem mindig volt felfedezheto vilagos kiifonbsegtetel. Valojaban csak enyhe ossze- 
fugges volt erzekelheto olyan tenyezok kozott, mint a fuggetlenseg, a szakmai jel- 
legu tudas, a targyilagos ftelet es a hatalom. 

Fennallt azonban a kapcsolat az ertekelo intezmeny altal megcelzott hatalom es 
befolyas es az ertekeles so ran hasznalt tudas tfpusai kozott. Amikor a tudas kemeny 
technikai formaba agyazodik, maga is hatalmat hoz letre, vagy eppen megkonnyiti 
a tudas birtokosanak a hatalom megszerzeset. Ha a tudas megorzi a nyitottsagot es 
az atjarhatosagot — jollehet a gondolatok vilagossaganak es gazdasagossaganak ro- 
vasara. - biztosithatja a gyakorlo szakemberek tamogatasat, mikozben veszithet be- 
folyasabol a politikai es iranyitasi rendszerekben. 

MAURICE KOGAN 
(Forditotta: Lippai Monika) 
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